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Daarnaast kan het argument dat het Hof
leest in overweging 26 van de considerans
van de Richtlijn Minimumnormenm.i. ook
niet overtuigen. Het Hof stelt dat gevaren
waaraan een bevolking normaliter gewoon-
lijk blootstaat, geen basis kunnen vormen
voor subsidiaire bescherming. Op basis van
de rechtspraak van het EHRM kunnen we
hier echter argumenteren dat het in casu niet
gaat om dergelijk normaal gevaar. Het
EHRM is immers altijd van oordeel dat het
louter ontbreken van adequate gezondheids-
zorg niet voldoende is om tot een schending
van artikel 3 EVRM te besluiten. Enkel in
zeer uitzonderlijke omstandigheden wan-
neer de persoon zeer ernstig of terminaal
ziek is, niet kan rekenen op sociale steun
van zijn omgeving in zijn land van her-
komst, en op geen enkele wijze behandeling
beschikbaar is, heeft de persoon recht om
beschermd te worden op basis van artikel 3.
Het EHRMoordeelt zeer stringent over deze
voorwaarden. Wanneer bijvoorbeeld de be-
handeling in het land van herkomst enkel
gedeeltelijk beschikbaar is of enkel tegen
zeer hoge kostprijs beschouwt het EHRM
de voorwaarden niet vervuld.9Dit ism.i. een
samenloop van zeer uitzonderlijke omstan-
digheden die wel degelijk een vorm van in-
ternationale bescherming kunnen vereisen
en bijgevolg niet als gevaar waaraan de be-
volking normaliter wordt blootgesteld kun-
nen worden beschouwd.
Ten slotte moet benadrukt worden dat het
Hof met deze arresten de bescherming van
de grondrechten van derdelanders die ille-
gaal op het grondgebied verblijven, versterkt.
Advocaat-generaal Bot besluit in zijn conclu-
sie dat de bevrediging van grondrechten niet
afhankelijkmag zijn van de juridische status
van de betrokkene.10 Het ontzeggen van so-
ciale bijstandwordt vaak gebruikt als beleids-
middel in de strijd tegen illegale migratie.
Deze evolutie wordt op deze manier aan de
hand van grondrechten enigszins afgeremd.
Hoewel het Hof de redenering van advocaat-
generaal Bot niet woordelijk overneemt, be-
sluit het op basis van het Handvest tot een
interpretatie van de Terugkeerrichtlijn die
naar we mogen aannemen ruimer is dan
wat de Uniewetgever voor ogen had bij de
aanname van de richtlijn.
5. Conclusie
In deze arresten beperkt het Hof aanzienlijk
het toepassingsgebied van de RichtlijnMini-
mumnormen en de subsidiaire bescher-
mingsstatus. Deze beperkingwordt verzacht
door een ruime interpretatie van de Terug-
keerrichtlijn. Deze biedt echter enkel soelaas
voor ernstig of terminaal zieke personen die
een beroepsprocedure zijn gestart tegen een
afwijzing in eerste aanleg van hun aanvraag
totmachtiging tot verblijf omwille vanmedi-
sche redenen. Het is uitkijken naar wanneer
het Hof zich moet uitspreken over de rech-
ten van personen die al gemachtigd zijn tot
verblijf omwille van medische redenen, of
wanneer het Hof zich moet uitspreken over
vluchtelingen of zij die de subsidiaire be-
scherming aanvragen en ook geconfronteerd
worden met een beroepsprocedure die niet
opschortend werkt. Daarnaast valt af te
wachten of het Handvest ook in volgende
arresten inzake het gemeenschappelijk
Europees asielstelsel een dergelijke beslis-
sende invloed zal hebben.
C. Coenen11
Voetnoten
Onder het gemeenschappelijk Europees
asielstelsel wordt hier verstaan:
1
– De Procedurerichtlijn: Richtlijn
2013/32/EU van het Europees Parlement
en de Raad van 26 juni 2013 betreffende
gemeenschappelijke procedures voor de
toekenning en intrekking van de interna-
tionale bescherming (herschikking). Voor
de besproken arresten is echter nog een
oudeversie vande richtlijn van toepassing,
namelijk de Richtlijn 2005/85/EG van de
Raad van 1 december 2005 betreffende
minimumnormen voor de procedures in
de lidstaten voor de toekenning en intrek-
king van de vluchtelingen status.
– De Richtlijn Minimumnormen: Richt-
lijn 2011/95/EU van het Europees Parle-
ment en de Raad van 13 december 2011 in-
zakenormenvoordeerkenningvanonder-
danen van derde landen of staatlozen als
personen die internationale bescherming
genieten, voor een uniforme status voor
vluchtelingen of voor personen die in
aanmerking komen voor subsidiaire be-
scherming, en voor de inhoud van de ver-
leende bescherming. Voor de besproken
arresten is echter nog een oude versie van
deze richtlijn van toepassing, namelijk de
Richtlijn 2004/83/EG van de Raad van
29 april 2004 inzake minimumnormen
voor de erkenning van onderdanen van
derde landen en staatlozen als vluchteling
of als persoondie anderszins internationa-
le bescherming behoeft en de inhoud van
de verleende bescherming.
– De Opvangrichtlijn: Richtlijn
2013/33/EU van het Europees Parlement
en deRaad van 26 juni 2013 tot vaststelling
vannormenvoordeopvangvanverzoekers
ominternationalebescherming (herschik-
king).Voordebesprokenarresten is echter
nog een oude versie van deze richtlijn van
toepassing, namelijk de Richtlijn
2003/9/EG van de Raad van 27 januari
2003totvaststellingvanminimumnormen
voor de opvang van asielzoekers in de lid-
staten.
– De Terugkeerrichtlijn: Richtlijn
2008/115/EG van het Europees Parlement
en de Raad van 16 december 2008 over
gemeenschappelijke normen en proce-
dures in de lidstaten voor de terugkeer van
onderdanen van derde landen die illegaal
op hun grondgebied verblijven.
Deze opsomming is vanzelfsprekend niet
limitatief.
EHRM 2 mei 1997, nr. 30240/96 (D./the
United Kingdom).
2
Artikel 9ter wet 15 december 1980 betref-
fende de toegang tot het grondgebied, het
3
verblijf, de vestiging en de verwijdering
van vreemdelingen.
HvJ EG 17 februari 2009, C-465/074
(Elgafaji), r.o. 28.
HvJ EU 17 juli 2014, C-542/13, Conclusie
A-G Y. Bot (M’Bodj), punt 59.
5
D. Acosta, ‘The Good, the Bad and the
Ugly in EU Migration Law: Is the Euro-
6
peanParliament BecomingBad andUgly?
(The Adoption of Directive 2008/115: The
ReturnsDirective),EJML 2009, 19-39 (22)
enA.Baldaccini, ‘TheReturnandRemoval
of Irregular Migrants under EU Law: An
Analysis of the Returns Directive’, EJML
2009, 1-17 (2).
Zie EHRM 23 oktober 2013, nr. 41872/10
(M.A./Cyprus); EHRM 21 januari 2011, nr.
7
30696/09 (M.S.S./Belgium and Greece);
EHRM 2 oktober 2011, nr. 33210/11 (Singh
and others/Belgium).
Artikel 39 lid 3 Procedurerichtlijn.8
Zie in deze: EHRM 27 mei 2008, nr.
26565/05 (N/the United Kingdom); EHRM
9
29 mei 1998, nr. 40900/98 (Karara/Fin-
land); EHRM 15 februari 2000, nr.
46553/99 (S.C.C./Sweden); EHRM
6 februari 2001, nr. 44599/98 (Bensaid/
the United Kingdom); EHRM24 juni 2003,
nr. 13669/03 (Arcila Henao/the Nether-
lands). Het EHRM werd al meermaals
scherp bekritiseerd omwille van zeer
stringente voorwaarden die het stelt om te
kwalificeren voor bescherming onder arti-
kel 3 EVRM als ernstig zieke persoon die
wordt teruggestuurd naar zijn land van
herkomst. Zie bijvoorbeeld A. Jones &
V. Bettinson, ‘The integration or exclusion
of welfare rights in the European Conven-
tion on Human Rights: The removal of
foreign nationals with HIV after N v UK’,
Journal of Social Welfare & Family Law
2009, 83-94.
HvJ EU 4 september 2012, C-562/13,10
Conclusie A-G Y. Bot (Abdida), punt 156.
Charlotte Coenen is doctoraal onderzoek-
ster en onderwijsassistente bij de onder-
11
zoeksgroep Overheid & Recht van de Uni-
versiteit Antwerpen, Faculteit Rechten.
151 Grenzen aan de intrekkings-
bevoegdheid van de Commissie
Zaak C-409/13, Raad/Commissie
Arrest van 14 april 2015 (Grote kamer); con-
clusie van A-GN. Jääskinen van 18 december
2014
Wetgevende procedure – Initiatiefrecht – Intrek-
king van voorstel – Institutioneel evenwicht
Inleiding
Voor de aanname van EU-wetgeving heeft
de Commissie, in de regel, een monopolie
op het initiatiefrecht, waardoor beide kamers
van de wetgevende macht (Parlement en
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Raad) pas kunnen optreden nadat de Com-
missie hen hiertoe een voorstel doet. Dit
gegeven maakt deel uit van elke inleidende
cursus Europees recht. Een logisch uitvloei-
sel van het initiatiefrecht houdt dan verder
in dat de Commissie haar wetgevende voor-
stellen ook weer kan intrekken. Uit enige
verdere reflectie volgt dat deze intrekkings-
bevoegdheid evenwel niet onbegrensd kan
zijn. Waar deze grenzen liggen is bijgevolg
een belangrijk vraagstuk met wezenlijke
consequenties in de praktijk. Dit maakt het
des te opmerkelijker dat de zaak in casu de
eerste was, waarin juist de vraag naar deze
grenzen centraal stond.1
Feiten en inzet van geschil
De feiten in deze zaak zouden bijzonder
beknopt uiteengezet kunnen worden, maar
het is vermoedelijk interessanter om wat
dieper in te gaan op de context van de con-
troverse tussen de Raad en de Commissie.
Deze zaak is immers een van de vele interin-
stitutionele geschillen die voortvloeien uit
de wijzigingen geïntroduceerd door het
Verdrag van Lissabon.
Hoewel vandaag vooral de financiële bijstand
aan Griekenland in het nieuws komt, ging
het in deze zaak om macrofinanciële bij-
stand (MFB) aan derde (niet-EU-)landen.
Net zoals de steun aan Griekenland is deze
bijkomende ‘Europese’ steun gelinkt aan
een steunprogramma van het Internationaal
Monetair Fonds. Terwijl de ‘Europese’ steun
aan een eurozonelidstaat niet verleend kan
worden via de EU en hiervoor het Europees
Stabilisatie Mechanisme (ESM) werd opge-
richt,2 kunnen derde landenwel rechtstreeks
steun ontvangen van de EU. Vroeger gebeur-
de dit op grond van artikel 235 EEG en 308
EG (thans artikel 352 VWEU), maar het
Verdrag van Lissabon creëert hiervoor een
specifieke rechtsbasis: artikel 212 VWEU
voor steun aan niet-ontwikkelingslanden en
artikel 209VWEU voor steun aan ontwikke-
lingslanden.
Concreet betekent dit een welkome verster-
king van de rol van het Europees Parlement,
aangezien nu tot financiële bijstand besloten
wordt via de gewone wetgevingsprocedure,
daar waar het Parlement voorheen enkel een
adviesfunctie had (en nu onder artikel 352
VWEU ook ‘slechts’ een instemmingsbe-
voegdheid zou hebben). Gelet op de nood-
zaak om in bepaalde gevallen kort op de bal
te kunnen spelen, is de (gewone) wetgevings-
procedure evenwel een eerder logge proce-
dure. Zo deed Oekraïne in september 2014
een verzoek tot MFB aan de EU. In januari
2015 presenteerde de Commissie een voor-
stel hiertoe aan de wetgever, die op 15 april
het wetgevend besluit aannam.3 De MFB
voor Tunesië werd in augustus 2013 aange-
vraagd, door de Commissie in december
2013 aan de wetgever voorgelegd en in mei
2014 door deze laatste besloten.4
Hoewel deze procedures bijzonder vlot ver-
liepen, vergelekenmet een doorsnee wetge-
vingsprocedure, spreekt het voor zich dat
een en ander nog sneller zou kunnen gaan
indien men niet hoefde terug te vallen op
een wetgevingsprocedure en dat de paar
maanden tijdswinst die hieruit zou volgen
van kritiek belang kan zijn voor staten in
crisis zoals Tunesië en Oekraïne. In 2011
stelde de Commissie bijgevolg voor om een
wetgevende kaderverordening aan te nemen,
die haar zou machtigen om deze MFB-be-
sluiten aan te nemen via uitvoeringshande-
lingen.5
Hiermee zitten we pal in de controverse in-
zake de verhouding tussen de wetgevende,
gedelegeerde en uitvoeringshandelingen,
die niet toevallig ook het gevolg is van het
Verdrag van Lissabon. Zonder dieper op
deze controverse in te gaan,6 kan opgemerkt
worden dat de Commissie gemachtigd kan
worden om uitvoeringshandelingen aan te
nemen via een comitologieprocedure: zij
stelt dan een ontwerp op en tenzij een comi-
té van nationale vertegenwoordigers zich
hiertegen uitspreekt, neemt zij de uitvoe-
ringshandeling ook aan. Aangezien het
Parlement in deze procedure buitenspel
staat,7 stelde het voor om de besluiten tot
het verlenen van steun niet via uitvoerings-
handelingen aan te nemen,maar via gedele-
geerde handelingen.8 Voor dit type hande-
ling stelt de Commissie een ontwerp op dat
toegezonden wordt aan Parlement en Raad.
Als beide binnen een termijn van twee
maand geen bezwaar aantekenen, neemt de
Commissie de handeling aan.
Hoewel het Parlement in deze tweede proce-
dure een veel grotere rol heeft, moet opge-
merkt worden dat de uitvoeringshandeling
en gedelegeerde handeling geen echte alter-
natieven voor elkaar zijn. Beide verschillen
fundamenteel van elkaar in hun functie,
hoewel het Hof erkend heeft dat er in de
praktijk tussen beide een grijze zone bestaat
waarin dewetgever een discretionairemarge
heeft om voor de een of de andere te kie-
zen.9 In theorie echter dient de gedelegeerde
handeling voor de aanpassing van wetgeving
en de uitvoeringshandeling voor de uitvoe-
ring van wetgeving (of andere bindende EU-
handelingen).
Gelet op het verschil in functie tussen beide
types handelingen, lijkt een besluit tot het
verlenen van MFB volgens de criteria neer-
gelegd in een kaderverordening inderdaad
eerder op de uitvoering van de beginselen
van de kaderverordening, zoals de Commis-
sie voorstelde, dan op de aanpassing van de
verordening, zoals gesuggereerd door het
Parlement. De Raad, ten slotte, stelde voor
om enkel de criteria voor MFB op te nemen
in de kaderverordening en de gewonewetge-
vingsprocedure te behouden voor de aanna-
me van de specifieke MFB-besluiten.
Na heel wat informeel overleg binnen de
zogenaamde trialogen (vgl. infra) bleek dat
Parlement en Raad een compromis in lijn
met de positie van de Raad hadden bereikt
en dat ze de kaderverordening in die zin ook
zouden aannemen. Vooraleer ze tot de for-
mele aanname konden overgaan, trok de
Commissie echter de stekker uit het wetge-
vingsproces. Zij nam een intern besluit
hiertoe aan en lichtte Raad en Parlement
hiervan per brief in. Door de intrekking
werden deze laatste verhinderd in hun opzet
de kaderverordening aan te nemen.
De Raad vorderde vervolgens de nietigheid
van het intrekkingsbesluit van de Commis-
sie. Opmerkelijk genoeg trad het Parlement
niet op als mede-eiser en kwam het Parle-
ment zelf niet tussen in de procedure. Wel
intervenieerden vele lidstaten aan de zijde
van de Raad.
’s Hofs arrest
De Raad voerde drie middelen aan:
(i) schending van het beginsel van bevoegd-
heidstoebedeling van artikel 13 lid 2 VEU en
schending van het institutioneel evenwicht,
(ii) schending van het beginsel van loyale
samenwerking van artikel 13 lid 2 VEU en
(iii) schending van demotiveringsplicht van
artikel 296VWEU.10Hoewel enkel de eerste
twee middelen daadwerkelijk met elkaar
verweven waren, koos het Hof ervoor om
deze drie middelen tezamen te onderzoe-
ken.11
Waar hetHofmeteen inging op de gegrond-
heid van het beroep, merkte advocaat-gene-
raal Jääskinen terecht op dat een ontvanke-
lijkheidskwestie eerst aan de orde was en
dat deze ambtshalve diende onderzocht te
worden.12 Het intrekkingsbesluit was im-
mers een interne handeling van de Commis-
sie en de brief die toegestuurd werd aan de
voorzitters van Raad en Parlement kon be-
zwaarlijk als bindend beschouwd worden.
In lijn met eerdere rechtspraak van het
Hof13 kon toch gesteld worden dat het intrek-
kingsbesluit rechtsgevolgen beoogde teweeg
te brengen: Raad en Parlement werden im-
mers formeel verhinderd op te treden.14
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Ten gronde merkte het Hof op dat over het
bestaan van een intrekkingsrecht voor de
Commissie geen discussie was, maar wel
over de omvang en grenzen van dit recht.15
Volgens de Raad kon de Commissie enkel
voorstellen intrekken in ‘objectieve’ gevallen:
een lange periode van inactiviteit waarbij het
voorstel verstoft, nieuwe wetenschappelijke
informatie waardoor het voorstel is achter-
haald, een akkoord tussen de wetgevende
instellingen omtrent de opportuniteit van
de intrekking, enz.16 Voor het overige was
de Raad van oordeel dat de rol van de Com-
missie in het wetgevingsproces, eenmaal
een voorstel gedaan, beperkt moest blijven
tot die van bemiddelaar,17 oftewel de smeer-
olie die de radertjes van het wetgevingspro-
ces vlot doet draaien. De Commissie daaren-
tegen bepleitte een spiegeling van de regels
inzake het initiatiefrecht om de regels van
toepassing op het intrekkingsrecht te identi-
ficeren.18
HetHof kwamuit op een tussenpositie. Een
belangrijk beginpunt voor het Hof was arti-
kel 293, lid 2 VWEU dat bepaalt:
‘Zolang de Raad geen besluit heeft genomen
kan de Commissie te allen tijde gedurende
de procedures die tot aanneming van een
besluit van de Unie leiden haar voorstel
wijzigen.’
Hieruit volgt dat, voor wat betreft de gewone
wetgevingsprocedure, de Commissie allerlei
wijzigingen (inclusief de intrekking) kan
doorvoeren, zolang de Raad de eerste lezing
niet heeft afgesloten door zijn standpunt in
te nemen (artikel 294 lid 5 VWEU) of het
standpunt van het Parlement te volgen (arti-
kel 294 lid 4 VWEU).19 Het Hof vervolgde
met te suggereren dat de vrijheid van de
Commissie om een voorstel in te trekken,
niet zo groot was als haar vrijheid om dit
voorstel inhoudelijk te wijzigen: het intrek-
kingsrecht komt niet overeen met een veto-
recht voor de Commissie en zij dient elke
intrekking ‘met overtuigende argumenten
te onderbouwen.’20
Hiermee liet het Hof de argumenten met
betrekking tot de eerste tweemiddelen even
achter zich en kon het zich buigen over de
motiveringsplicht van de Commissie.
Wat betreft deze laatste was er inderdaad
een probleem. De ‘externe’ handeling waar-
mee Raad en Parlement waren ingelicht over
de intrekking was immers niet gemotiveerd.
In haar brief had de Commissie louter aan-
gegeven dat het College besloten had omhet
voorstel in te trekken en de wetgevingspro-
cedure bijgevolg zonder voorwerp was. Het
is evenwel vaste rechtspraak van hetHof dat
de omvang van de motiveringsplicht ook af-
hangt van de mate waarin de adressaat be-
trokken is geweest in de totstandkoming.21
Het Hof steunde op deze rechtspraak om
op te merken dat Raad (en Parlement) wel
perfect op de hoogte waren van demotieven
die de Commissie ertoe bewogen hadden
het voorstel in te trekken. Meerdere malen
en tijdens verschillende bijeenkomsten in
het kader van de trialoog had de Commissie
de andere twee instellingen er immers op
gewezen dat zij het voorstel zou kunnen in-
trekken indien Raad en Parlement zouden
vasthouden aan het vaststellen van MFB-
besluiten via een wetgevingsprocedure.22
Nu vastgesteld was dat het besluit gemoti-
veerd was, restte de vraag of de intrekking
ook afdoende gemotiveerd was. Hier kwam
het Hof terug op de eerste twee middelen
van de Raad die raakten aan de grenzen van
de intrekkingsbevoegdheid van de Commis-
sie en merkte het op dat de Commissie (al-
leszins?) zo een bevoegdheid heeft wanneer
het Parlement en de Raad zich voornemen
het voorstel zo te wijzigen dat het in wezen
ontwricht zou worden doordat de (door het
voorstel) nagestreefde doelstellingen niet
meer verwezenlijkt zouden kunnenworden
en het voorstel bijgevolg zijn bestaansreden
verliest.23
Was dit in casu het geval? Het Hof ging te-
rug naar het voorstel van de Commissie en
merkte op dat het tot doel had om de besluit-
vorming te versnellen en in lijn te brengen
met andere beleidsgebieden in het breder
extern beleid van de EU. Hieruit volgde dat
de voorgenomen wijziging door Parlement
en Raad ‘een wezenlijk deel van het voorstel
voor een kaderverordening [zou] hebben
ontwricht op een wijze die onverenigbaar is
met het door dit voorstel nagestreefde doel
om de doeltreffendheid van het beleid van
de Unie inzake MFB te verhogen’.24 Bijge-
volg concludeerde hetHof dat de Commissie
de grenzen van haar intrekkingsbevoegdheid
niet overschreden had.25 Aangezien de
Commissie tijdens de trialogen ook niet doof
was gebleven voor de bezorgdheden van
Parlement en Raad en gepoogd had een
compromis uit te werken, concludeerde het
Hof verder dat de Commissie ook niet ver-
zaakt had aan haar plicht tot loyale samen-
werking.26
Aangezien de drie middelen alle faalden,
werd het beroep van de Raad verworpen.
Commentaar
In deze bespreking wordt stilgestaan bij de
meer fundamentele grondwettelijke aspec-
ten van deze zaak, alsook, en eerstens, bij
haar relevantie voor het specifieke vraagstuk
inzake de intrekkingsbevoegdheid van de
Commissie.
a. De intrekkingsbevoegdheid van de Commissie
na Raad/Commissie
In zijn conclusie wijst advocaat-generaal
Jääskinen op het belang van de zaak voor de
‘communautaire methode’.27 Hoewel het
Hof hier niet zelf naar verwijst, heeft deze
overweging ontegensprekelijkmeegespeeld
in het arrest. De redenering van de Raadmet
betrekking tot de rol van de Commissie in
het wetgevingsproces zou deze laatste instel-
ling gedegradeerd hebben tot een facilitator,
ten dienste van het wetgevingsproces zelf.
De constitutionele rol van de Commissie is
echter in de eerste plaats die van hoeder van
het algemeen Europees belang. Het is om-
wille hiervan dat haar het initiatiefrecht werd
toegekend; dat haar adviezen m.b.t. de
amendementen van het Parlement bepalend
zijn voor de te bereiken meerderheid in de
Raad onder artikel 294 lid 9 VWEU; dat in
het ‘Europa van de zes’ de drie grote lidsta-
ten enkel een voldoende meerderheid bin-
nen de Raad vormden indien laatste besloot
op voorstel van de Commissie;28 enz. Dit
arrest bevestigt dat de Commissie blijft wa-
ken over het algemeen belang en hiertoe de
mogelijkheid heeft om, althans tot de eerste
lezing beëindigd is, een wetgevingsvoorstel
in te trekken.
Dat zou meteen ook een eerste (temporele)
grens aan deze bevoegdheid zijn: zodra de
Raad in eerste lezing zijn standpunt bepaald
heeft (wat neer zou komen op het nemen
van een besluit in de zin van artikel 293 lid
2 VWEU),29 kan de Commissie niet meer
overgaan tot intrekking. Men zou zich kun-
nen afvragen of de Commissie, handelend
in de geest van loyale samenwerking, een
voorstel niet alsnog kan intrekken indien
Raad en Parlement hiermee akkoord gaan,
of dit zelf verzoeken, maar zo een scenario
zal vermoedelijk hypothetisch blijven. Im-
mers, eenmaal de eerste lezing in de gewone
wetgevingsprocedure is beëindigd, beginnen
ook de dwingende termijnen te lopen. Een
ander geval doet zich uiteraard voor wanneer
Raad en Parlement pas in tweede (of derde)
lezing het voorstel van de Commissie zou-
den ‘ontwrichten op eenwijze die onverenig-
baar is met het door het voorstel nagestreef-
de doel’. Het kan dan als arbitrair overko-
men dat de Commissie haar voorstel niet
meer kan intrekken, daar waar dit wel nog
mogelijk was in eerste lezing. Indien de in-
trekkingsbevoegdheid van de Commissie
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haar grondslag vindt in artikel 293 lid 2
VWEU, de piste die het Hof inderdaad lijkt
gevolgd te hebben (vgl. supra), is dit evenwel
een logische consequentie.
Een tweede grens die uit dit arrest volgt is
minder duidelijk. Zoals eerder opgemerkt
heeft de Commissie het recht een voorstel
in te trekken ‘wanneer een door het Parle-
ment en de Raad voorgenomen wijziging
dit voorstel op zodanige wijze ontwricht dat
de verwezenlijking van de hiermee nage-
streefde doelstellingen wordt verhinderd en
het voorstel dus zijn bestaansreden ver-
liest’.30 Een vraag die hieruit volgt, maar die
het Hof zelf uiteraard niet diende te beant-
woorden, is of dit het enige scenario is
waarin de Commissie een voorstel kan in-
trekken of dat er daarentegen nog andere
scenario’s zijn waarin dit mogelijk is. Wat
betreft het scenario in casu, legt het Hof
tweemaal in zijn arrest de nadruk op het
gegeven dat een wezenlijk of essentieel deel
van het voorstel ontwricht zou worden op
een wijze die onverenigbaar is met de doel-
stellingen van het voorstel.31
Deze formulering geeft stof tot verder naden-
ken. De terminologie doet denken aan arti-
kel 290 VWEUdat voorschrijft dat de essen-
tiële elementen van wetgeving door de for-
mele wetgever moeten vastgelegd worden
en dat enkel de niet-essentiële elementen
aan de Commissie kunnen overgelaten
worden. Het lijkt echter duidelijk dat de re-
latie tussen wezenlijke elementen van een
wetgevingshandeling enwezenlijke elemen-
ten van eenwetgevingsvoorstel geen een-op-
eenverhouding is. In dat geval zouden Par-
lement en Raad immers geen rol van beteke-
nismeer te spelen hebben in het wetgevings-
proces. De wezenlijke elementen van een
wetgevingshandelingmoeten een noodzake-
lijkerwijs bredere categorie vormen dan deze
van de wezenlijke elementen van een wetge-
vingsvoorstel en vermoedelijk deze laatste
ook a fortiori omvatten.
Verder moet ook opgemerkt worden dat de
wezenlijke elementen van een voorstel, na
dit arrest, niet immuun zijn voor wijzigin-
gen door Parlement en Raad. Dit is immers
enkel zo voor zover die wijzigingen onver-
enigbaar zijn met de doelstelling van het
voorstel. Toegepast op deze zaak en afgezien
van de vraag of een gedelegeerde handeling
een geschikt instrument is om een MFB-
besluit aan te nemen (vgl. supra), zou de
oorspronkelijke suggestie van het Parlement
het voorstel ook gewijzigd hebben op een
essentieel onderdeel, maar de procedure
voor de aanname van een gedelegeerde
handeling is ook efficiënter dan de gewone
wetgevingsprocedure,32 en zo een wijziging
zou dan niet per se onverenigbaar geweest
zijnmet de doelstelling van het voorstel.Wat
betreft dit laatste lijkt het Hof verder te sug-
gereren dat niet om het even welke onvere-
nigbaarheid (met de oorspronkelijke doelstel-
ling van het voorstel) door de Commissie
kan aangegrepen worden om een voorstel
in te trekken. De onverenigbaarheid zou
daarentegen zo fundamenteel moeten zijn,
dat het voorstel zijn bestaansreden verliest.33
Deze voorwaarden cumulatief beschouwd,
betekenen een significante beperking op de
intrekkingsbevoegdheid van de Commissie:
een intrekking is enkel mogelijk in eerste
lezing; een intrekking kan enkel indien Raad
en Parlement van plan zijn een essentieel
onderdeel van het voorstel te wijzigen; deze
wijziging moet indruisen tegen de doelstel-
ling van het voorstel en dit op zo een wijze
dat het zijn bestaansreden verliest. Een be-
langrijk element waarover de Commissie
wel enige controle heeft bij de toetsing van
deze voorwaarden is de doelstelling van het
voorstel. Deze wordt immers door de Com-
missie zelf uiteengezet in hetmemorandum
en de overwegingen bij het voorstel. In casu
is dit ook een twistpunt. De Raad argumen-
teerde immers dat het opleggen van een
wetgevingsprocedure omMFB-besluiten aan
te nemen de doelstelling van het voorstel
niet zou frustreren, aangezien de kaderver-
ordening het besluitvormingsproces nog
steeds zou ‘kaderen’ door vooraf de relevante
criteria vast te leggen.34HetHof is daarente-
gen meer overtuigd door de stelling van de
Commissie dat de kern van het voorstel
vooral lag in het efficiënter maken van de
procedure om concrete MFB-besluiten aan
te nemen.35
b. Het Hof past een bredere toetsing toe dan
gesuggereerd door advocaat-generaal Jääskinen
De aanpak van het Hof kan gecontrasteerd
worden met die van advocaat-generaal Jääs-
kinen die de rechterlijke toetsing in deze
beperkter wil houden. Immers, wat betreft
de grenzen aan de intrekkingsbevoegdheid
van de Commissie oppert de A-G dat een
intrekkingsbesluit slechts gedeeltelijk toets-
baar is. Zo kan volgens de A-G enkel nage-
gaan worden of een concreet intrekkingsbe-
sluit conformeerde aan het wezen van de
intrekkingsbevoegdheid, te weten: deze be-
voegdheid bestaat enkel in eerste lezing,36 ze
moet uitgeoefend worden conform het be-
ginsel van loyale samenwerking37 en kan
enkel uitgeoefend worden indien er geen
verplichting rust op de Commissie om
voorstellen te formuleren.38 Het Hof zou
zich daarentegen niet kunnen uitspreken
over de inhoudelijke gronden door de
Commissie ingeroepen om een voorstel in
te trekken. In voorkomend geval zou het
zich immers voorbarig uitspreken over de
rechtmatigheid van een wetgevingshande-
ling in wording.39Uit het relaas van de zaak
mag echter duidelijk zijn dat het Hof zich
wel bevoegd acht om de materiële gronden,
ingeroepen door de Commissie, te toetsen.
Het pleidooi van de A-G om zich niet te
buigen over de materiële gronden heeft
verder ook repercussies voor demotiverings-
plicht. Aangezien het juist de beweegrede-
nen van de handelende instelling zijn die
via de motiveringsplicht kenbaar gemaakt
worden aan belanghebbenden, is de A-G van
oordeel dat een intrekkingsbesluit niet
hoefde gemotiveerd te worden.40 Logischer-
wijs gaat het Hof hier ook niet in mee en
grijpt het terug naar de uitingen van de
Commissie tijdens de trialogen om te con-
cluderen dat het intrekkingsbesluit inder-
daad afdoende gemotiveerd was.
De bijzonder verschillende juridische analy-
se van de A-G, in het licht van het arrest van
het Hof, stemt tot nadenken. Toch lijkt de
aanpak van het Hof praktischer van aard.
Hoewel men mag aannemen dat de Com-
missie niet lichtzinnig omgaat met haar in-
trekkingsbevoegdheid en enkel tot intrek-
king zou overgaan in het gemeenschappelijk
Europees belang, lijkt een (marginale) rech-
terlijke toetsing van de ingeroepen gronden
geen overbodige luxe. Bovendien is er ook
een zekere spanning te bespeuren in de
stelling van de A-G. Zomaakt volgens laatste
de naleving van het beginsel van loyale sa-
menwerking deel uit van het toetsbare we-
zen van de intrekkingsbevoegdheid. Het
beginsel van loyale samenwerking kan ech-
ter bezwaarlijk beperkt worden tot een louter
procedurele waarborg en heeft daarentegen
onvermijdelijk ook consequenties op inhou-
delijk vlak: zo kan de Commissie, in een
geest van loyale samenwerking, een extra
informeel overleg plannen om een nieuw
compromis voor te leggen, maar als dit
compromis inhoudelijk een doorslagje is
van het oorspronkelijk voorstel, in hoeverre
kan dan gesteld worden dat de Commissie
zich constructief opstelt? Verder merkt de
A-G zelf op dat bij de uitoefening van de in-
trekkingsbevoegdheid het verbod op mis-
bruik van bevoegdheid onverkort geldt.41
Mocht het middel van de machtsafwending
evenwel opgeworpen worden, zou het
moeilijk zijn om niet in te gaan op de mate-
riële gronden waarop de Commissie (for-
meel) steunt.
– 435 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
9
•
S
E
P
T
E
M
B
E
R
2
0
1
5
c. Overige aspecten van grondwettelijk belang
Zoals vaker bij interinstitutionele geschillen
komen in deze zaak ook andere aspecten
met een grondwettelijke dimensie aan bod.
Trialogen
Zo een aspect met een groot praktisch be-
lang is dat van de trialogen. De zaak in casu
is de eerste zaak waarin dit fenomeen zo een
prominente rol speelt. Voor de lezer die
minder vertrouwd ismet het EU-wetgevings-
proces: de gewone wetgevingsprocedure
bestaat uit maximaal drie rondes van lezin-
gen door Parlement en Raad. Zoals boven
reeds vermeld staat er geen tijdslimiet op
het afronden van de eerste lezing. Echter,
als eenmaal de eerste lezing is afgerond, lo-
pen er wel dwingende termijnen. Laat men
deze verlopen, dan kan die specifieke wetge-
vingsprocedure nietmeer uitmonden in een
wetgevingshandeling. De termijnen door
artikel 294 VWEU opgelegd zijn echter zo
scherp dat de instellingen de praktijk van de
informele trialogen hebben uitgewerkt: een
select aantal vertegenwoordigers van Parle-
ment, Raad enCommissie bereidt het forme-
le wetgevingswerk voor door elkaars positie
informeel af te tasten en een compromis uit
te werken. In het formele wetgevingsproces
wordt hierop gesteund en zo wordt de kans
vergroot dat Raad en Parlement binnen de
opgelegde termijnen inderdaad tot een ver-
gelijk komen.
In tegenstelling tot het formele wetgevings-
proces zijn de trialogen echter niet openbaar
en allesbehalve transparant.42Zelfs niet voor
individuele parlementsleden en al zeker niet
voor de Europese burger. De trialogen wor-
den tegenwoordig ook reeds in eerste lezing
opgestart, daar waar ze vroeger een instru-
ment van tweede en derde lezing waren.
Hoewel trialogen ontegensprekelijk effectief
en vermoedelijk zelfs efficiënt zijn in het
creëren van een politiek akkoord tussen
Parlement, Raad en Commissie en hoewel
wetgeving altijd mede tot stand zal komen
via informele processen tussen besluitvor-
mers, moet erover gewaakt worden dat dit
informeel proces de formele wetgevingspro-
cedures niet verdringt. De legitimiteit van
de wetgever om politieke besluiten te ne-
men, hangt immers ook af van de mate
waarin burgers zich kunnen vergewissen
van de posities die parlementsleden, politie-
ke fracties, lidstaten en instellingen hebben
ingenomen. De huidige praktijk van de tria-
logen in het EU-wetgevingsproces lijkt dit
echter te ondermijnen.43
De wetgevende procedure in deze zaak is
hiervan eenmooie illustratie.Wanneermen
ze opzoekt via de Eur-Lex-website44 zietmen
dat er formeel weinig gebeurd is: een voor-
stel van de Commissie en een advies in eer-
ste lezing van het Parlement.45 Uit de zaak
in casu blijkt evenwel dat na dit advies van
het Parlement er zes trialogen hebben
plaatsgevonden in dit dossier.Welke posities
daar zijn ingenomen weten we niet en het
is enkel door de procedure voor het Hof dat
de Europese burger er überhaupt weet van
heeft. Advocaat-generaal Jääskinen verwerpt
principieel het argument dat een (informeel)
akkoord tussen Parlement en Raad in een
trialoog zou verhinderen dat de Commissie
een voorstel kan intrekken.46 In meer alge-
mene termen: ‘de politieke dimensie van de
wetgevingsprocedure [lees: de trialogen]
[mag] niet prevaleren boven de juridische
dimensie ervan’.47DeA-G heeft dan ook wat
moeite om te aanvaarden dat demondelinge
waarschuwingen van de Commissie in het
kader van de trialogen volstonden als tijdige
en gedetailleerde verklaring,48 zoals vereist
door het interinstitutioneel akkoord betref-
fende de betrekkingen tussen Commissie
en Parlement.49 Het Hof gaat zo ver niet.
Hoewel ermag aangenomenworden dat het
een inperking van het formele wetgevings-
proces door de informele trialogen ook niet
zou tolereren, laat het wel toe dat de Com-
missie zich beroept op haar positie in de
trialogen om haar loyale houding in de for-
mele procedure te staven.50
Bevoegdheidstoebedeling, institutioneel
evenwicht en loyale samenwerking
Zoals boven reeds opgemerkt hangen de
eerste twee middelen door de Raad ingeroe-
pen, nauw met elkaar samen. Het gegeven
dat het Hof de drie middelen tezamen be-
schouwt bevestigt dit, maar laat ook toe dat
er geen duidelijk conceptueel onderscheid
wordt gemaakt, met name tussen de begin-
selen van (i) bevoegdheidstoebedeling,
(ii) institutioneel evenwicht en (iii) loyale
samenwerking.
Deze drie beginselen vindt men (al dan niet
impliciet) ook terug in artikel 13 lid 2 VEU
waarnaar in dit arrest veelvuldig verwezen
werd. Dit lid luidt:
‘Iedere instelling handelt binnen de grenzen
van de bevoegdheden die haar in de Verdra-
gen zijn toegedeeld en volgens de daarin
bepaalde procedures, voorwaarden en doel-
stellingen. De instellingen werken loyaal
samen.’
Apart beschouwd heeft het beginsel van be-
voegdheidstoebedeling betrekking op het
bestaan (of de toekenning) van bepaalde be-
voegdheden (aan een instelling). Het begin-
sel van institutioneel evenwicht valt uiteen
in drie subregels: (i) instellingen dienen te
beschikken over een voldoende onafhanke-
lijkheid om hun bevoegdheden uit te oefe-
nen, (ii) instellingen kunnen hun bevoegd-
heden niet onvoorwaardelijk overdragen en
(iii) instellingen mogen bij de uitoefening
van hun bevoegdheden geen inbreukmaken
op de prerogatieven van andere instellin-
gen.51Het beginsel van loyale samenwerking
heeft ten slotte exclusief betrekking op de
wijze waarop bevoegdheden uitgeoefend
worden.
In de praktijk is deze conceptuele scheiding
moeilijker door te trekken. Wordt een be-
voegdheid onder het beginsel van toebede-
ling immers niet enkel positief, maar ook
negatief gedefinieerd? Deze negatieve ver-
plichting zien we dan terug in de derde
subregel van het beginsel van institutioneel
evenwicht. Het verbod om te treden in de
prerogatieven van een andere instelling on-
der het institutioneel evenwicht, wordt op
zijn beurt gecomplementeerdmet een gebod
om ook loyaal, of constructief, samen te
werken met diezelfde instelling.
Zoals in vele interinstitutionele geschillen
wordt er ook in casu gegoocheld met het be-
ginsel van institutioneel evenwicht. Dit be-
ginsel heeft een onduidelijke functie in de
jurisprudentie van het Hof,52 wat maakt dat
de instellingen (en andere partijen) er vaak
gratuit mee omspringen.53 Ook deze zaak
illustreert dit op treffende wijze. De Raad
roept het institutioneel evenwicht op ondui-
delijke wijze in aangezien hij een algemene
intrekkingsbevoegdheid verwerpt op grond
van het beginsel van bevoegdheidstoebede-
ling en verder van oordeel is dat in casu de
Commissie het institutioneel evenwicht had
geschonden omdat de Raad voornemens
was eenwetgevende handeling aan te nemen
en de Commissie dus de prerogatieven van
de wetgever (Raad en Parlement) schendt,
wanneer zij verhindert dat de wetgever for-
mele uiting geeft aan een informeel (poli-
tiek) akkoord tussen Raad en Parlement.
De Commissie van haar kant argumenteert
niet louter dat zij het institutioneel even-
wicht niet geschonden heeft, maar dat de
Raad en het Parlement daarentegen het in-
stitutioneel evenwicht hebbenmiskend door
het voorstel te ontwrichten.54 Hierop ripos-
teert de Raad dat ‘een ernstige aantasting
van het institutioneel evenwicht (…) de
Commissie niet het recht verleent om haar
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voorstel in te trekken’55 en dat zo een aantas-
ting in casu sowieso niet aan de orde is.56
Deze stelling van de Raad lijkt het institutio-
neel evenwicht te beschouwen als een begin-
sel dat enkel kan afgedwongen worden voor
de rechter, waarbij de politieke instellingen
niet zelf kunnen optreden ter vrijwaring er-
van.
Hoewel hetHof in zijn arrest ook veelvuldig
verwijst naar het institutioneel evenwicht,
wat niet altijd het geval is wanneer dit begin-
sel wordt ingeroepen door een der par-
tijen,57 heeft het geen verdere verduidelijking
aangereikt wat betreft de functie en inhoud
ervan. In die zin stelt de zaakRaad/Commis-
sie opnieuw de vraag naar de kwalificatie van
het institutioneel evenwicht als rechtsbegin-
sel. Hoewel het een prominente rol speelt
in de tekst van het arrest (en de conclusie
van de A-G) blijft het onduidelijk of en hoe
dit beginsel van belang is geweest om tot
een oplossing van het geschil in casu te ko-
men. In hoeverre verschilt de uiteindelijke
oplossing van een oplossing louter gebaseerd
op een gecombineerde toepassing van de
beginselen van bevoegdheidstoebedeling en
loyale samenwerking? Een en ander lijkt een
bevestiging van de stelling van Bieber, die
in 1984 reeds ‘het beginsel van institutioneel
evenwicht’ als onwerkbaar afwees en in
plaats daarvan een combinatie van de begin-
selen van institutionele autonomie en loyale
samenwerking naar voren schoof.58
Conclusie
In zijn oordeel in deze zaak lijkt het Hof een
perfect evenwicht te hebben gevonden. De
intrekkingsbevoegdheid van de Commissie
is nauw verbonden met haar initiatiefrecht
en raakt aan de ‘communautaire methode’
in de EU. Het Hof heeft deze laatste gevrij-
waard door te bevestigen dat de rol van de
Commissie als hoeder van het algemeen
Europees belang niet is uitgespeeld op het
moment dat een voorstel wordt neergelegd.
De Raad had de Commissie nadien graag
ten dienste van het wetgevingsproces gezien,
hoewel het wetgevingsproces ten dienste
moet staan van (o.a.) het algemeen belang.
Terzelfder tijd heeft het Hof geen intrek-
kingsrecht, gespiegeld aan een initiatief-
recht, bevestigd. De Commissie heeft enkel
een (beperkte) intrekkingsbevoegdheid
waarvan deze zaak de eerste (of alle?) contou-
ren schetst. Zo moet aan één temporele
voorwaarde en een aantal inhoudelijke
voorwaarden cumulatief voldaan worden.
Een openstaande vraag is of het scenario (de
inhoudelijke voorwaarden) dat in casu aan
de orde was ook het enige scenario is waarin
de Commissie kan overgaan tot intrekking.
Verder kan men zich de vraag stellen hoe
dwingend de temporele voorwaarde is, ge-
steld dat Raad en Parlement het voorstel pas
flagrant zouden ontwrichten na de eerste
lezing.
De beperkingen die het Hof oplegt aan de
Commissie bevestigen terecht het exceptio-
nele karakter van een intrekking, maar zijn
niet te restrictief. Hier moet immers opge-
merkt worden dat een belangrijke inhoude-
lijke voorwaarde verwijst naar de doelstellin-
gen van het voorstel. Deze worden uiteraard
in de eerste plaats door de Commissie zelf
omschreven. Door de voor haar cruciale
elementen in een voorstel op te nemen als,
of te verweven met, de doelstelling(en) van
het voorstel, verhoogt ze de lat voor Raad en
Parlement om tijdens het wetgevingsproces
deze elementen al te veel te wijzigen.
M. Chamon59
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